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　 　 摘　 要：政务信息共享是电子政务发展的重要内容，也是当前电子政务系统建设的瓶颈；在总结政务信

息共享的内在矛盾的基础上，从政务主体需求的角度出发，分析政务信息共享中的资源边界、共享边界、权

利边界、监管边界等问题，并对多边界政务信息共享的策略进行探讨。
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信息共享是电子政务系统深度应用的关键工作。 当前，电子政务也正在从政府信息化向信息系统互通

互联方向发展，从基础设施建设向系统深度应用方向发展。 政务信息共享是电子政务研究中的一个热点问

题，众多学者从立法保护、共享模式、影响因素、信息安全技术等角度切入对电子政务的信息共享问题进行

研究。 ２００５年，Ｂａｒｋｉ等对跨边界的电子政务信息共享进行了界定［１］， “边界”是指那些需要给予重点关注

和小心的区域；ｌｕｎａ—Ｒｅｙｅｓ、Ｇｉｌ－Ｇａｒｃｉａ等相继对跨边界政务信息整合和共享的影响因素进行了研究［２，３］；何
振，姚志勇等对我国电子政务信息资源共建共享的必要性和可行性进行了论证［４］；汪玉凯、苏新宁、王政等

分别对电子政务的技术条件、影响因素、信息安全等方面的问题进行了研究［５－７］；吕欣，高枫等研究了政务信

息共享中的隐私保护问题［８］。 电子政务中跨边界的信息共享及其安全监管已经成为电子政务系统应用的

关键问题。
目前，国内电子政务系统 “信息孤岛”现象非常明显，政务信息共享处在一个公开与安全，共享与监管相

互博弈的特殊阶段，仍然缺乏动态的监管机制能够平衡各方的利益需求。 此处从政务信息共享的内在矛盾

出发，分析了政务信息共享中的多边界问题，并认为这些边界问题既是各种内在矛盾在政务主体需求上的

具体体现，也是解决政务信息共享障碍问题的关键，并在此基础上，探讨了多边界政务信息共享中的相应

策略。

１　 政务信息共享的内在矛盾

１．１　 信息共享需求与保持信息优势的矛盾

随着信息化的不断发展和深入应用，电子政务系统已经成为政务工作中不可或缺的重要角色。 电子政

务系统的构建经历了一个快速发展的阶段，无纸化办公得以不断实现。 与此同时，“信息孤岛”现象也随之

形成。 如何打破信息孤岛，使电子政务系统中的政务信息资源得以充分共享，由此提升电子政务水平已经

成为当前电子政务研究和应用的重要课题。 然而，在政务信息共享过程中，保持部门信息优势、减少自身信

息公开的倾向又在各个部门间普遍存在，这使得既要共享他方政务信息又要尽量保障自身信息优势的矛盾



成为当前政务信息共享中不可回避的一个重要问题。
１．２　 信息公开与信息安全的矛盾

《中华人民共和国政府信息公开条例》推动政务信息公开进入一个新的阶段，进一步提高了政府职能部

门的工作透明度，也进一步提高政府职能部门间的相互协作和工作效率。 然而，现有的政务信息公开并不

能充分满足政府职能部门间的政务信息共享需求，这主要体现在两个方面，一是政务信息公开的范围远远

不能满足下级部门和横向业务交叉部门的需要，二是获取政务信息的效率仍然有较大的提升空间。 因此，
进一步通过统一的政务信息平台建立政务信息共享渠道成为电子政务发展现实且迫切的需求。 然而，建立

政务信息平台又不得不面临信息安全这一关键障碍，电子政务系统中的信息安全不只是系统外部的非法侵

入，还有系统内的使用控制问题。 信息公开与信息安全的矛盾也制约了政务信息共享平台的构建。
１．３　 共享的粗粒度与动态监管需求的矛盾

当前的政务信息共享，在信息共享的授权方面更多的是公开的、一次性的且没有时间等条件限制的信

息提供，因此，这样的政务信息共享从整体上看仍然是粗粒度的。 随着电子政务平台的广泛应用和深度融

合，在政务信息共享平台中，对于信息共享授权的细粒度倾向将愈加明显。 这种倾向意味着，不再是系统中

的参与主体均共享同样的政务信息，也不再是通过简单的角色划分来实现所有的资源分配。 与不同的部门

共享不同的政务信息、对信息资源的使用权限的分割进一步得到细化、对共享出去的政务信息施加必要的

动态控制等等，这些都将是现有的政务信息共享机制需要着力解决的实际困难，也是政务信息共享发展的

一种必然现象。

２　 政务信息共享中的边界问题

２．１　 资源边界问题

资源边界问题是指进入政务信息共享平台的政务信息资源的范围问题，资源边界问题也是一个涉及政

务信息资源保密等级划分的问题。 政府职能部门既有公开、共享政务信息的义务，也有对信息公开、共享工

作中的信息资源进行保密管理负有责任。 对政务信息资源进行保密等级的划分和设计相应的审批审核制

度是实现政务信息资源共享的前提和基础。 因此，政务信息主体（即提供政务信息资源的机构）需要首先明

确可以进行共享的政务信息资源的边界以及不同保密等级的政务信息资源的子边界。
２．２　 共享边界问题

共享边界问题是指与不同政务主体共享不同政务信息的问题。 为了进一步打破“信息孤岛”，构建不同

的政务信息共享桥梁，现有的政务信息平台正在向横向覆盖、纵向协同两个方向发展。 这使得在统一的政

务信息平台中横向政务机构和纵向政务机构的同时存在成为普遍的现象。 这同样也使得在政务信息共享

中，一个政务主体需要面对横向、纵向不同的政务机构的信息共享需求，并且这些信息需求的范围是不同

的，这是政务信息共享平台需要解决的一个重要问题，即在多个共享边界上提供不同的信息资源。
２．３　 权利边界问题

权利边界问题是指在与特定的政务主体共享信息的过程中，对信息资源访问控制权限的细粒度化问

题，简而言之，也是一个信息共享程度的问题。 现有的政务信息共享模式更多的是将信息资源的所有权限

一次性赋予被授权的政务主体（即获取共享资源的机构）。 然而事实上，被授权的政务主体不一定需要或授

权主体不一定希望贡献出政务信息资源的全部权限。 由此，政务信息资源的各个使用权限如阅读、复制、修
改等则应该是独立且分离的。 同时，即使共享主体享有对于该信息资源的全部访问权限，也可能不享有进

行二次共享的权利（即被授权主体将相应的权限再次授权给其他政务主体）。 因此，从需求角度看，政务信

息资源的访问控制将更加细化。
２．４　 监管边界问题

监管边界问题是指在政务信息资源共享中授权主体在共享出政务信息资源后，对这些信息资源的管控
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问题。 在传统的访问控制理论中，并不关注于被授权主体的动态义务或是在享有相应权限时的系统环境条

件，不关注于特定信息资源的权利时效性，也不关注于信息资源授权访问后的权利回收问题。 因此，缺乏对

已授权信息资源的有效控制。 在未来的信息资源共享访问控制，这些关于条件、义务、时效性、权利回收等

需求将得到进一步凸显。 因此，随着政务信息共享平台的发展，监管边界问题将对政务信息资源的使用控

制提出更高的要求。

３　 多边界政务信息共享中的策略

解决政务信息共享的多边界问题，不只是技术问题，同样也是管理问题、制度问题，要通过多层面、多渠

道的方案、策略推动政务信息共享，这需要在基础设施、技术应用、业务管理、制度保障等多个方面给予关注。
３．１　 设施层面的信息系统平台建设

在多边界的政务信息共享中，构建相对统一的电子政务系统或信息系统平台是必要的前提和基础。 通

过构建信息系统平台，将政府机构和政务信息资源纳入到信息平台中，并推动电子政务系统从单一的部门

内信息系统发展为行业内纵向的信息资源共享，通过存在隶属关系的职能部门间的政务信息流转实现信息

共享。 在此基础上，横向的电子政务系统也得到了进一步的发展，横向协同得到进一步体现。 因此，可以预

见的是，未来的电子政务系统将是政府部门广泛接入， 不断深化横向覆盖、纵向协同的信息大平台。
构建这样的政务信息共享平台主要可以有两种模式，一种是建立以信息转换“网关”为核心，各电子政

务子系统开放接入的星形模式；另一种是全新的“政务大厅”模式，即从业务协同的角度构建全新的电子政

务系统，将相关的政务部门虚拟成特定的管理角色引入到信息平台中。 两种模式各有利弊，但仅从基础设

施层面看，都可以为多边界政务信息共享提供必要的系统环境条件支撑，同样可以更加有效地通过信息资

源整合缓解政务信息共享中的资源边界问题，从而促进政务信息共享的实现。
３．２　 技术层面的动态使用控制策略

传统的电子政务系统一方面更多地限于政府机构内部，在资源使用控制策略上也更多地采用自主访问

控制策略、强制访问控制策略、基于角色的访问控制等，这些访问控制方法都是以访问控制矩阵为核心思

想，主体被授予的权利通常是持久的，即被授予的权利并不因为主体是否有访问行为而存在。
随着封闭式系统逐渐被替代和打破，传统的访问控制策略逐渐不能适应电子政务信息系统的发展。 临

时授权、基于任务授权的理念得到了发展。 在此背景下，ＵＣＯＮ（Ｕｓａｇｅ Ｃｏｎｔｒｏｌ）使用控制模型应运而生。 模

型引入了“连续性”和“可变性”的特征，改变了访问控制策略中授权总是在访问操作之前的传统规则，设计

了权利只在主体访问资源客体时才存在的策略，并通过授权、条件、义务等要素的协同配合实现对客体资源

的动态监管。 因此，ＵＣＯＮ模型提供的动态使用控制策略在技术层面为电子政务系统的多边界政务信息共

享提供了必要的技术支撑，同时也将有利于政务信息共享中的复杂边界问题的解决。
３．３　 业务层面的突破“中层阻力”

电子政务系统推动政府机构的扁平化，使得中层管理机构或中层管理者成为推动电子政务系统深度应

用的中坚力量，同时也在事实上成为多边界政务信息共享最为直接的阻力。 随着电子政务系统在政务信息

共享方面的不断深化，无论是出于部门利益的考虑还是出于职责义务的细化，都使得政务信息共享过程中

的关键阻力仍然来自于中层管理机构或中层管理者，这也使得推动多边界的政务信息共享，各职能部门在

具体的业务层面的融入成为一个瓶颈问题，突破“中层阻力”成为多边界政务信息共享中不可回避的问题。
因此，多边界政务信息共享中实施“一把手工程”成为当前一个必然且可行的选择。 唯有让更高一级的管理

机构和管理者承担起电子政务系统建设的领导责任，电子政务中信息共享的部门壁垒才有可能被打破，政
务信息的有效共享才有肯可能得以实现。
３．４　 制度层面的考核保障体系建设

无论是高层管理者领导责任的履行、中层管理者业务的推进还是一线人员任务的落实，构建可行的考
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核体系和方法，并以此提供必要的制度保障是一个行之有效的方案。 尤其在政务信息共享工作中，由于信

息资源的特殊性，使得政务信息资源既极为重要，但同样也易于隐藏和修改。 同样，源于信息共享中多边界

的复杂性，使得政务信息共享必定是一个循序渐进的过程，而在这个过程中，如何保障信息资源的有效性、
共享业务的有效性以及安全管控的有效性成为一个关键。 因此，需要在制度层面构建相应的考核体系以提

供必要的制度保障。

４　 小　 结

多边界的政务信息共享是电子政务系统深度应用的一个具体体现，同样也是电子政务发展的一个新的

阶段。 横向覆盖、纵向协同的电子政务系统需要更多地关注于多类型政务机构的协同运作，并从需求的角

度探讨政务主体在信息共享过程中面临的资源边界、共享边界、权利边界、监管边界问题，从而有效推动政

务信息共享的深入且广泛的实现。
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